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III Байкальский экономический форум

Рекомендации «круглого стола» № 1

«Проблемы развития местного самоуправления 

в Российской Федерации»

Целью «круглого стола» является обсуждение проблем и  стратегических направлений развития местного самоуправления в Российской Федерации в свете реализации Федерального закона от 6 октября 2003 года  № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», с учетом изменений в налоговом и бюджетном законодательстве, социальной политике и проводимой в стране административной реформы. 

Участники «круглого стола» считают, что большинство проблем развития местного самоуправления может быть решено путем согласованных действий органов власти всех уровней, применения положений Федерального закона № 131-ФЗ, а также путем внесения в него отдельных изменений, не меняющих концепцию закона. В этих целях они признают необходимость  определения специального федерального органа государственной власти, осуществляющего координацию и контроль за ходом реформы местного самоуправления и реализацией положений Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 6.10.2004 г. № 131-ФЗ.

 Кроме того, они поддерживают практику регулярного обсуждения проблем развития местного самоуправления с участием органов местного самоуправления, их союзов и ассоциаций, широких слоев общественности.

По отдельным аспектам реформирования и развития местного самоуправления участниками «круглого стола» были высказаны следующие соображения и рекомендации: 

I. Вопросы территориальной реформы местного самоуправления

Отмечено, что законы субъектов Российской Федерации о статусе, территориях и границах муниципальных образований в соответствии с требованиями главы 2 Федерального закона № 131-ФЗ должны быть приняты до 1 января 2005 г., а соответствующие предложения практически уже подготовлены. Тем не менее, участники «круглого стола» считают необходимым высказать ряд соображений и рекомендаций по данной проблеме, которые могут быть учтены при принятии указанных законов. 

1. Органам государственной власти субъектов Российской Федерации  при реформировании территориального устройства местного самоуправления следует исходить из следующего:

1.1 Реформирование должно осуществляться на основе четких критериев и методических положений, которые должны быть доведены до сведения общественности. Это касается как общих критериев установления границ и определения статуса муниципальных образований, так и процедурных норм (прозрачность принятия решений, вовлечение общественности). 

1.2 Территориальная реформа должна проводиться на основе анализа как существующей социально-политической и экономической ситуации на территории, так и перспективы развития муниципальных образований. 

1.3 В целях обеспечения социальной и политической стабильности целесообразно при создании муниципальных образований соответствующего типа в субъекте РФ максимально (в рамках норм Федерального закона № 131-ФЗ) сохранять существующее территориальное устройство. В то же время, в тех случаях, когда это диктуется интересами населения и уровнем развития инженерной и социальной инфраструктуры, могут быть осуществлены необходимые изменения границ муниципальных образований.

1.4. При придании статуса городского округа городу, являющемуся административным центром муниципального района, рекомендуется тщательно следить, чтобы при этом муниципальный район не был лишен налогово-инфраструктурной базы.

1.5. Необходимо с особым вниманием отнестись к судьбе рабочих поселков, входящих в настоящее время в состав городских муниципальных образований, но отделенных от городов (будущих городских округов) на расстояние более 5-10 км., имеющих собственную инфраструктуру и налоговую базу. Решения о присоединении таких поселков к городским округам с исключением их из числа населенных пунктов, либо придании им статуса отдельных городских округов или городских поселений в составе муниципальных районов должны приниматься при обязательном учете мнения населения, выраженном путем голосования, в соответствии с требованиями закона.

1.6 При принятии решений о территориальной организации местного самоуправления необходимо учитывать также состояние самого местного сообщества, прежде всего, устойчивость и авторитет руководящих должностных лиц органов местного самоуправления, наличие или отсутствие конфликтов между жителями отдельных населенных пунктов, иные факторы социального и психологического характера.

2. Участники «круглого стола» особо отмечают, что при формировании территорий и границ сельских поселений практически невозможно соблюдение на обширных территориях Сибири и Дальнего Востока требований п.1 ч.1 ст.11 Федерального закона № 131-ФЗ об обеспечении пешеходной доступности до административного центра сельского поселения и обратно в течение рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в состав поселения. В связи с этим органам государственной власти субъектов Российской Федерации рекомендуется использовать в качестве главного критерия для образования сельского поселения наличие объектов инфраструктуры, обеспечивающих решение  вопросов местного значения поселения.

II. Вопросы формирования материально-финансовой базы местного самоуправления

Придавая особое значение формированию имущественной и финансовой базы местного самоуправления, адекватной его полномочиям, участники «круглого стола» отмечают, что Федеральный закон № 131-ФЗ, а также Бюджетный и Налоговый кодексы РФ, с учетом внесенных в них изменений, не обеспечивают такой базы. Особую озабоченность вызывает чрезмерная жесткость требований статьи 50 Федерального закона № 131-ФЗ к составу муниципального имущества, несбалансированность расходных обязательств и доходных источников местных бюджетов, в частности, отсутствие местных налогов, закрепленных за муниципальными районами, ограничение прав муниципальных образований на способы казначейского исполнения местных бюджетов. В связи с этим рекомендуется в качестве первоочередных и неотложных мер:

1. Федеральным органам государственной власти при рассмотрении вопросов разграничения государственной собственности на землю отнести к муниципальной собственности все земли в границах населенных пунктов, не закрепленные за другими собственниками. В частности, к муниципальным должны быть отнесены земли под акционированными предприятиями, не выкупленные собственниками этих предприятий, независимо от того, каким уровнем публичной власти осуществлялось акционирование.

2. Федеральным органам государственной власти разработать и в установленном порядке внести в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проекты федеральных законов о внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06.10.2004 г. № 131-ФЗ и Бюджетный кодекс Российской Федерации, предусматривающие:

 отмену запрета на сохранение в муниципальной собственности и сдачу в аренду нежилых помещений, необходимых для выполнения поселениями и городскими округами функций по созданию условий для обеспечения жителей услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания (п.10 ч.1 ст.14 и п.15 ч.1 ст.16 Федерального закона                                    № 131-ФЗ);

отмену запрета на сохранение в муниципальной собственности жилых помещений для сдачи в найм жителям, не относящимся к категории малоимущих, в случае их отказа от приватизации этих помещений.

исполнение местных бюджетов недотационных муниципальных образований силами муниципальных казначейств, что не противоречит сохранению их единых счетов в органах Федерального казначейства.  

3. Органам государственной власти субъектов Российской Федерации  рекомендуется:

принять меры к обеспечению процесса безвозмездной  передачи (в порядке перераспределения) в собственность городских и сельских поселений объектов государственной собственности и муниципальной собственности районов, обеспечивающих решение вопросов местного значения поселенческого уровня в целях обеспечения непрерывности предоставления муниципальных (в частности, коммунальных) услуг в переходный период.

 4. При формировании бюджетов субъектов Российской Федерации на 2005 год необходимо учитывать, что частью 2 статьи 26.3. Федерального закона 95-ФЗ на субъекты РФ возложено:


пп. 13 – выделение субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации основных образовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда работников образовательных учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды в соответствии с нормативами, установленными законами субъектов РФ;


пп. 22 – организация обязательного медицинского страхования неработающего населения;


пп. 24 – социальная поддержка и социальное обслуживание граждан пожилого возраста  и инвалидов, граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также детей-сирот, безнадзорных детей, оставшихся без попечения родителей;


пп. 25 – предоставление субвенций местным бюджетам для выплаты гражданам адресных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в соответствии с устанавливаемыми органами государственной власти субъекта РФ стандартами оплаты жилья и  коммунальных услуг;


пп. 12 – организация пригородных перевозок всеми видами транспорта.


Поскольку данный Федеральный закон вступает в силу с 01.01.2005 г., перечисленные расходы должны включаться в расходную часть бюджетов субъектов Российской Федерации на 2005 год.

III. Вопросы хозяйственной деятельности местного самоуправления. Социальное партнерство муниципальной власти и бизнеса

1. Отмечено, что право на организацию и участие в хозяйственной деятельности является неотъемлемым правом муниципальных образований как субъектов гражданско-правовых отношений. В то же время, муниципальные образования как органы публичной власти вправе заниматься хозяйственной деятельностью исключительно в целях решения вопросов, прямо установленных Федеральным законом №131-ФЗ (в зависимости от типа муниципального образования соответственно - ст. ст. 14, 15 или 16). 

2. В соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ решение значительной части вопросов местного значения, связанных с организацией хозяйственной деятельности (в первую очередь, в сфере коммунальных услуг), возлагается на вновь создаваемые городские и сельские поселения. Большинство из них не обладает в настоящее время необходимым опытом и ресурсами для решения этих вопросов. Поэтому субъектам Российской Федерации следует осуществить в переходный период комплекс мер по законодательной, организационной и методической поддержке организации решения вопросов местного значения в городских и особенно в сельских поселениях.

3. Органам местного самоуправления следует принимать меры к развитию частного предпринимательства и конкуренции в сфере оказания муниципальных услуг, в т.ч. путем внедрения конкурсных механизмов размещения муниципального заказа и отбора исполнителей. Крайне нежелательно сохранение и создание новых муниципальных предприятий и учреждений в конкурентных сферах, когда соответствующую услугу могут оказать субъекты рынка. Участие органов местного самоуправления в хозяйственных обществах требует определенного уточнения с точки зрения системного единства положений Федерального закона № 131-ФЗ и законодательства о хозяйственных обществах. 

4. Федеральным органам государственной власти необходимо установить единые, прозрачные правила тарифного регулирования на монопольные муниципальные услуги. Уровень тарифного регулирования должен соответствовать уровню ответственности за решение соответствующего вопроса местного значения. Тарифы должны быть стабильными, покрывать обоснованные издержки на производство услуг и учитывать необходимость не только текущего содержания и эксплуатации, но и развития инфраструктуры.

5. Большое значение для эффективного решения вопросов местного значения и комплексного социально-экономического развития муниципальных образований  имеет социальное партнерство муниципальной власти с субъектами хозяйственной деятельности, включая как крупные градообразующие предприятия, так и субъекты малого и среднего бизнеса. Суть социального партнерства на местном уровне состоит в конструктивном взаимодействии немуниципальных хозяйствующих субъектов с органами местного самоуправления, на основе сочетания принципов социальной ответственности бизнеса и создания благоприятной институциональной среды для предпринимательской деятельности.

6. Для реализации принципов социального партнерства органам местного самоуправления рекомендуется:

создавать специальные структуры в сфере социального партнерства, включающие представителей органов местного самоуправления и бизнеса, разработать и принять положения о социальном партнерстве;

способствовать созданию условий, благоприятных для благотворительности, устанавливая механизмы участия бизнес-структур в принятии решений по конкретным стратегическим социальным программам, делая упор на организацию долгосрочных проектов; 

привлекать коммерческие организации к разработке и экспертизе муниципальных правовых актов, в том числе посредством привлечения специалистов юридических служб данных организаций; 

привлекать предпринимательские структуры к участию в реализации городских программ по реформированию жилищно-коммунального хозяйства, строительству, ремонту и реконструкции зданий и сооружений, производству промышленной продукции и товаров народного потребления для муниципальных нужд и для населения, решению экологических проблем;

вести работу по развитию ипотечного жилищного кредитования как нового направления в развитии социального партнерства, формирующего крупный инвестиционный рынок; 

содействовать использованию лизинговых схем для муниципальных нужд. При этом следует внести изменения в положения Федерального закона № 164-ФЗ «О финансовой аренде (лизинге)», согласно которым необходимо, чтобы предмет лизинга мог использоваться для предпринимательской деятельности;

уделять особое внимание расширению связей предприятий с местными образовательными учреждениями в целях развития их материальной базы и совершенствования системы профориентации учащихся с учетом потребностей местных рынков труда; 

7. Федеральным органам исполнительной власти: 

закрепить в нормативных правовых актах конкретные механизмы социального партнерства;

разработать и распространить методические рекомендации о конкретных технологиях осуществления социального партнерства, организовать подготовку специалистов в этой сфере; 

восстановить налоговые льготы в части, касающейся налогообложения объектов и операций, связанных с социальным партнерством, в частности, льготы на прибыль компаниям, которые перечисляют средства на благотворительные цели. 

IV. Вопросы взаимодействия муниципальной власти и гражданского общества

Участники «круглого стола» рассматривают совершенствование взаимодействия муниципальной власти, населения и различных структур гражданского общества как важнейшую стратегическую задачу развития местного самоуправления.

В связи с этим, органам местного самоуправления рекомендуется:

1. Всемерно содействовать развитию территориального общественного самоуправления в муниципальных образованиях, использовать накопленный позитивный опыт. Особое внимание должно быть уделено развитию территориального общественного самоуправления в населенных пунктах, не являющихся муниципальными образованиями.  

2. Ввести в регулярную практику муниципального управления такую новую форму участия населения в местном самоуправлении, как публичные слушания (статья 28 Федерального закона № 131-ФЗ). Принять местные правовые акты, регламентирующие порядок подготовки и проведения публичных слушаний.

3. Отработать механизмы участия общественности в разработке и рассмотрении концепций, стратегических планов и программ социально-экономического развития муниципальных образований, принятия градостроительных решений, затрагивающих интересы жителей. Осуществлять постоянный диалог власти с местным сообществом по данному кругу вопросов. Не допускать принятия решений по этим вопросам без обсуждения с общественностью. 
4. Шире использовать возможности общественных и других некоммерческих организаций в решении социальных проблем, реализации конкретных социальных проектов. Считать необходимой демонополизацию сферы предоставления социальных услуг на основе активного привлечения негосударственного сектора с использованием механизмов конкурсного муниципального социального заказа и муниципальных грантов. Демонополизация сферы социальных услуг предполагает  перераспределение социальной ответственности между органами местного самоуправления, работодателями и некоммерческим благотворительным сектором,  опору на социальные инициативы граждан.

5. Развивать и поддерживать систему общественного контроля за деятельностью органов местного самоуправления и хозяйствующих субъектов в предусмотренных законодательством формах. Особое значение имеет общественный контроль за использованием земель на территории муниципального образования (статья 72 Земельного кодекса РФ), принятием градостроительных решений (статья 18 Градостроительного кодекса РФ), состоянием окружающей среды (Федеральный закон «Об охране окружающей среды»), защитой прав потребителей (соответствующий Федеральный закон). 

Для решения перечисленных задач органами местного самоуправления должны быть приняты соответствующие правовые акты, в которых необходимо отразить механизмы взаимодействия общественных и других некоммерческих организаций с органами местного самоуправления, оказания им организационно-методической, консультативной и иной помощи.

V. Вопросы межмуниципального сотрудничества

Участники «круглого стола» отмечают, что Федеральным законом                                          № 131-ФЗ предусмотрено совершенствование системы союзов и ассоциаций муниципальных образований, а также введение новых форм межмуниципального сотрудничества - межмуниципальных хозяйственных обществ и некоммерческих организаций. В целях развития указанных форм сотрудничества рекомендуется:

1. Органам государственной власти субъектов Российской Федерации, Конгрессу муниципальных образований РФ оказать содействие формированию советов муниципальных образований в субъектах Российской Федерации. Рассматривать указанные советы как эффективную форму диалога муниципального сообщества с органами государственной власти субъектов РФ, защиты общих интересов муниципальных образований, организации межмуниципальных хозяйственных связей.

2. Органам государственной власти, органам местного самоуправления, союзам и ассоциациям муниципальных образований поддержать меры по повышению роли Конгресса муниципальных образований Российской Федерации в защите интересов местного самоуправления и его организационному укреплению, принятые сессией Конгресса в июле 2004 г. Считать необходимым создание будущего общероссийского объединения муниципальных образований на базе Конгресса муниципальных образований РФ.

3. Участники «круглого стола» отмечают высокую эффективность деятельности Ассоциации сибирских и дальневосточных городов (АСДГ) в информационной поддержке муниципальных образований, изучении и распространении опыта лучшей практики муниципального управления, повышению квалификации муниципальных кадров.

4. Органам местного самоуправления инициировать развитие межмуниципальной хозяйственной кооперации, особенно для новых поселенческих муниципальных образований, не имеющих на своей территории всех необходимых инфраструктурных объектов. Формами решения хозяйственных вопросов местного значения на межпоселенческом уровне могут быть заключение договоров с муниципальными хозяйствующими субъектами других поселений и муниципальных районов, с государственными хозяйствующими субъектами, оказывающими соответствующие услуги, создание межмуниципальных хозяйственных обществ и некоммерческих организаций. При этом необходимо изучение и использование с учетом российских условий зарубежного опыта межмуниципальной кооперации. Предусмотренная ч. 4 статьи 15 Федерального закона № 131-ФЗ возможность передачи отдельных полномочий поселений на уровень муниципальных районов должна использоваться в исключительных случаях, с соблюдением всех требований, изложенных в данной статье.

VI. Вопросы подготовки и переподготовки муниципальных кадров

Участники «круглого стола» констатируют, что в условиях реформы местного самоуправления возникла острая потребность в массовой подготовке и профессиональной переподготовке муниципальных служащих и депутатов представительных органов, особенно для вновь создаваемых поселенческих муниципальных образований. 

Существующее состояние подготовки муниципальных кадров не отвечает перспективным потребностям развития местного самоуправления. В связи с этим рекомендуется: 

1. Федеральным органам государственной власти:

1.1. Ускорить принятие новой редакции Федерального закона «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации».

1.2. Создать Федеральный центр по координации профессиональной подготовки муниципальных кадров, предпочтительно на базе одного из образовательных учреждений, осуществляющих подготовку муниципальных кадров в настоящее время.

1.3. Разработать:

единые квалификационные требования для определенных категорий муниципальных служащих;

систему требований для дополнительного профессионального образования муниципальных служащих (второго высшего образования), профессиональной переподготовки и повышения квалификации по специальности «Государственное и муниципальное управление»; 

требования к созданию специальных учебных программ для дистанционного обучения муниципальных служащих.

 1.4. Усовершенствовать и шире использовать единую базу данных по существующей в стране структуре подготовки муниципальных кадров, созданную в Минэкономразвития России.
2. Федеральным органам государственной власти, органам государственной власти субъектов Российской Федерации предусматривать финансирование профессионального обучения, повышения квалификации и переподготовки кадров для местного самоуправления за счет средств федерального и региональных бюджетов.  

3. Органам местного самоуправления при принятии местных бюджетов устанавливать в местных бюджетах фиксированный процент отчислений от общих расходов на управление для подготовки и переподготовки муниципальных кадров.  Привлекать к финансированию профессионального обучения, повышения квалификации и переподготовки кадров для местного самоуправления внебюджетные источники. 

4. Федеральным органам государственной власти, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления принять меры по усилению взаимодействия имеющихся в отдельных регионах центров подготовки и переподготовки муниципальных служащих с ведущими вузами и научно-исследовательскими учреждениями.
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